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Abstract. This paper addresses the International Public Sector Accounting Standard IPSAS 1 - Financial
Statements, considered one of the most important standards issued by IPSASB, as it contains the accounting
rules for recognizing and measuring a position present in the financial statements of public institutions, as well
as the accounting rules preparation of financial statements. The object of this study is to analyze the way of
transposing the patrimonial elements on the occasion of the first adoption of IPSAS within the Opening
Balance Sheet. The development of International Public Sector Standards is based on International Financial
Reporting Standards (IFRS) applicable to the private sector, and the stated purpose is for public entities to
prepare financial reports that provide qualitative, transparent and comparable information, in order to increase
accountability decisions.
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Introduction

Cercetarea 1si propune sa analizeze Standardul International de Contabilitate pentru sectorul public,
IPSAS 1 — Situatiile financiare. Motivatia alegerii acestei teme porneste de la importanta raportarilor
financiare in activitatea oricarei institutii si de la faptul cd “elaborarea situatiilor financiare este
expresia unei comunicdrii financiare care contribuie la intelegerea activitatii si strategiei entitatii.
Prezentarea unei situatii financiare in mod clar si profesional, ajutd companiile sd interpreteze
rezultatele si sd planifice obiective care sd asigure respectarea principiului continuitatii activitatii intr-
un viitor previzibil si in acelasi timp sa asigure cresterea profitabilitatii” (Xhani et al, 2018). Putem
spune ca situatiile financiare reprezintd oglinda entitatii, iar componenta acestora, precum si modul
de intocmire influenteaza semnificativ factorii implicati in luarea deciziilor.

Prin trasarea regulilor contabile de intocmire a raportdrii financiare in institutiile publice, [IPSAS 1
implicd si celelalte standarde de contabilitate publica. De asemenea, alegerea acestei teme este
sustinuta de faptul ca “standardele internationale de contabilitate din sectorul public reprezintd un pas
important In reforma contabilitatii din sectorul public. Problemele care apar in contextul adoptarii
unui limbaj comun prin IPSAS sunt multiple si nu va fi usor sd-si dovedeasca utilitatea, avantajele si
dezavantajele folosirii lor” (Cretu et al, 2011). IPSAS 1 cuprinde o serie de reglementari cu efect
pozitiv asupra gestiondrii resurselor financiare si asupra transparenta, asigurdnd o viziune mai
Cuprinzatoare si mai exactd asupra pozitiei si performantei financiare a entitatii.

Scopul lucrarii este de a analiza principalele aspecte ale adoptarii pentru prima data a Standardelor
Internationale de Contabilitate pentru sectorul public, pe cazul concret al Guvernului Federal din
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Austria. Obiectivele pe care ni le propupunem sunt: clarificarea aspectelor conceptuale referitoare la
IPSAS 1 si analiza modului de implementare a IPSAS 1n Austria.

Lucrarea se incheie cu o serie de concluzii menite a reliefa importanta armonizarii in sectorul public,
precum si directiile viitoare de cercetare.

Studiul s-a realizat prin analizarea unei multitudini de resurse informationale, cum ar fi reglementari
emise de organismele internationale de standardizare, publicatii stiintifice, documente oficiale,
diverse studii si analize legate de subiectul cercetat. Instrumentul folosit in cadrul acestei analize este
studiul de caz, prin analizarea Declaratiei de deschidere a Situatiei pozitiei financiare a Guvernului
Federal austriac, intocmit pe baza IPSAS.

Basic Content of the Paper

Contabilitatea sectorului public este o problema care ii preocupa pe academicienii si profesionistii
contabili din intreaga lume, iar subiectul este mult discutat in revistele de specialitate. Contabilitatea
angajamentelor fatd de contabilitatea pe baza de numerar pentru entititile din sectorul public
constituie o adevarata polemica intre profesionisti, mai ales dupa emiterea Standardelor Internationale
de Contabilitate din sectorul public, care se bazeaza pe contabilitatea de angajamente. Disputa la nivel
international 1n ceea ce priveste adoptarea contabilitatii pe bazd de numerar sau a contabilitatii de
angajamente porneste de la avantajele si dezavantaje implementarii acestora.
Contabilitatea bazata pe numerar aduce urmatoarele avantaje: usurinta de utilizare, inteligibilitatea
datelor pentru o gama larga de utilizatori, prezentarea succintd a situatiilor financiare, costuri de
implementare reduse (SAFA 2006). In schimb, contabilitatea de angajamente reuseste si
indeplineasca scopul pe care realitatea economica actuald il impune si anume implementarea unui
sistem de management performant care sd implice direct responsabilitatea publica (Coy si Pratt,
1998). Contabilitatea de angajamente recunoaste tranzactiile si evenimentele in momentul realizarii
lor si nu doar atunci cand numerarul sau echivalentul sdu este primit sau platit. Prin urmare,
tranzactiile si evenimentele sunt recunoscute si raportate in situatiile financiare ale perioadelor la care
se referd (IFAC, 2010). Printre avantajele contabilitatii de angajamente se numara determinarea si
comunicarea exactd a pozitiei financiare si a performantei entitatilor publice, imbunatatirea
responsabilitatii si a transparentei (Van der Hoek, 2005).
In mod contrar, Carnegie si West (2003) considerd misurarea performantei pentru o entitate
economica care are 1n centrul sdu notiunea de profit irelevantd in domeniul sectorului public. Guthrie
(1999) sustine ca: profitul nu este un obiectiv in sectorul public si nu poate fi luat ca masurd de
performantd, iar structura financiard si solvabilitatea nu sunt relevante in sectorul public. De
asemenea, mentioneazd faptul ca rezultatele nu se masoard prin angajamente, utilizarea
angajamentelor limiteazd ideea performantei publice la eficientd si economii de costuri (Guthrie,
1999).
Luder (2002) subliniazd importanta tranzitiei la contabilitatea de angajamente in sectorul public si ca
adoptarea acesteia creste relevanta, fiabilitatea si comparabilitatea nationala a raportdrilor financiare.
Totusi tranzitia la contabilitatea de angajamente trebuie adaptata la particularitatile sectorului public.
Carnegie & West (2003) considera ca atribuirea valorii resurselor nefinanciare controlate de entitati
guvernamentale este 0 practica contabila inselatoare.
Calea de mijloc sugerata de cercetatori este utilizarea in paralel a contabilitatii de numerar cu sistemul
de contabilitate pe baza de angajamente (Monsen, 2002). Chiar si aceastd abordare a ridicat semne de
intrebare asupra avantajelor si beneficiilor care ar putea rezulta din operatiunile Simultane ale ambelor
sisteme de contabilitate (Guthrie, 1998).
In cazul Romaniei, existd opinii cum ar fi cea expusa de Horobeanu si Alecu (2003), care subliniazi
avantajele noului sistem, dar si opinii mai rezervate. Astfel, in opinia lui McKendrick (2003) este
ca sistemul de contabilitate pe bazd de angajamente nu este neaparat potrivit pentru tarile mai putin
dezvoltate sau cu o economie de tranzitie.
Concluzia e ca “aplicarea standardelor IPSAS este considerata o veritabilad revolutie, poate mult mai
importantd decat cea a standardelor IFRS pentru entitatile economice, aceasta deoarece institutiile
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publice vor fi administrate asemanator unei entitai private, cu o contabilitate de angajamente,
patrimoniald si in partida dubla” (Ristea et al, 2010).

Standardele Internationale de Contabilitate din sectorul public sunt un set de standarde bazate in
principal pe contabilitatea de angajamente, care ar trebui sa ofere o baza globald uniforma pentru
pregatirea situatiilor financiare anuale in sectorul public. Elaborarea IPSAS se bazeaza pe Standardele
Internationale de Raportare Financiara (IFRS), si se Tncearcd mentinerea tratamentului contabil si a
textului original al IFRS, cu exceptia cazului in care existd o problema specifica sectorului public.
Convergenta IPSAS cu IFRS este totusi limitata, deoarece nu existd standarde IFRS disponibile
pentru cerintele specifice ale sectorului public (eg. in sectorul public, exista tipuri speciale de
tranzactii care nu existd in sectorul privat: venituri din impozite, transfer intre drepturile din sectorul
public).

Incepand cu 1997, International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) a dezvoltat 42
de IPSAS bazate pe contabilitatea de angajamente, trei recomandari de practica recomandate (RPG),
un standard IPSAS pentru raportare in baza numerarului de contabilitate si un cadru conceptual.
Exista doua abordari principale privind modul de adoptare a IPSAS prin standarde nationale. Prima
modalitate se refera la crearea si utilizarea de catre sectorul public a unui set de standarde distinct si
adaptat specificului entitatii publice. A doua modalitate de abordare este o abordare neutra din punct
de vedere al sectorului public si presupune existenta unui singur set de standarde nationale de aplicare
atat n sectorul privat, cat si in cel public.

Desi IPSASB incurajeaza adoptarea completa a IPSAS pentru a asigura comparabilitatea, tarile
adoptd IPSAS si partial. Experienta europeana privind aplicarea standardelor IPSAS este relevanta
(Grigorescu, 2004). De exemplu, Elvetia a implementat IPSAS la nivel federal, in timp ce gradul de
implementare la nivel cantonal variaza. Franta a introdus, incepand cu 1 ianuarie 2006, standardele
IPSAS in contabilitatea publica, la nivelul statului, apoi si la nivelul ministerelor si a altor organizatii
publice nationale. Uniunea Europeana a decis sa aplice IPSAS inca din 2005 ca referintd pentru
intocmirea situatiilor financiare din contabilitatea proprie. Marea Britanie foloseste contabilitatea de
angajamente din anul 1995 si aplica in prezent standardele IPSAS. In Germania contabilitatea de
numerar este aplicata la nivel central, iar administratiile locale aplica in principal contabilitatea
angajamente.

Cea mai mare parte a tarilor de pe continentul african aplicd contabilitatea de numerar, in timp ce
majoritatea tarilor din Asia si America Latina sunt la stadiul de planificare a unei reforme in sectorul
public. Adoptarea IPSAS presupune o schimbare fundamentala in administratia si cultura financiara,
dar si costuri financiare ridicate, ceea ce in special pentru tarile in curs de dezvoltare poate fi o
adevarata provocare, mai ales cd institutiile precum Banca Mondiald conditioneaza sprijinul financiar
de implementarea IPSAS. In schimb, tarile dezvoltate au implementate Standardele Nationale de
Contabilitate, iar implementarea IPSAS nu este neaparat o prioritate.

Implementarea IPSAS bazat pe angajamente reprezintd o adevaratd provocare cu care se confrunta
toate entitdtile publice din lume. Adoptarea pentru prima data a IPSAS necesita de cele mai multe ori
indicatii de aplicare, iar IPSASB a venit in intdmpinarea acestor cerinte si necesitati prin emiterea
IPSAS 33 - “Adoptarea pentru prima datd a bazelor de angajare” si a Studiului 14 “Tranzitia la
contabilitatea de angajamente”. IPSAS 33 trebuie sd fie aplicat de orice entitate care intocmeste
primele situatii financiare IPSAS incepand cu 1 ianuarie 2017 sau ulterior. IPSAS 33 a fost elaborat
cu scopul de a adopta prevederile IPSAS in mod constant de jurisdictii diferite si sa asigure ca primele
situatii financiare intocmite conform IPSAS contin informatii de credibile si comparabile.

Punctul de pornire in aplicarea IPSAS il reprezintd Bilantul de deschidere a porzitiei financiare, in
care politicile contabile alese sa fie aplicate retroactiv. IPSASB doreste sa incurajeze entitatile sa
adopte IPSAS-uri de baza de angajare, iar IPSAS 33 ofera o serie de derogari specifice de la aplicarea
retrospectiva completd, de obicei pentru o perioada care nu depaseste trei ani. Cele mai multe dintre
acestea sunt optionale si entitdtile au posibilitatea decidd pe care le vor utiliza.
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Unele exceptii optionale mpiedica o entitate sd pretinda ca situatiile oferd o prezentare corecta si
respectd IPSAS-urile, iar astfel de situatii sunt denumite ,,Situatii financiare tranzitorii IPSAS”. Se
considera ca alte scutiri optionale disponibile nu afecteazd prezentarea corectd si conformitatea.
Recunoasterea si evaluarea activelor si datoriilor

Entitatilor care aplica pentru prima data IPSAS nu li se impune sa recunoasca sau evalueze activele
si datoriile pe o perioada de 3 ani de la data adoptarii urmatoarelor: IPSAS 12 “Stocuri”, IPSAS 16
nInvestitii imobiliare”, IPSAS 25 ,,Beneficiile angajatilor”, IPSAS 27 ,, Agriculturd”, IPSAS 31
“Imobilizdri necorporale”, IPSAS 31 ,,Angajamente de concesiune a serviciilor”, IPSAS 29
»Instrumente financiare”. De asemenea, entitdtile pot alege sa determine valoarea justd a unui activ
si sa utilizeze aceasta valoare justd ca un cost considerat la recunoasterea initiala.

Recunoasterea si evaluarea veniturilor din alte tranzactii decat cele de schimb

Aceastd derogare presupune ca entitatii publice nu i se impune schimbarea politicii contabile privind
aceste venituri n perioada de tranzitie

Costul indatorarii conform IPSAS 5

Daca entitatea alege sa aplice derogarile de la recunosterea activelor, acesteia 1 se permite sa nu
capitalizeze costul indatordrii suportate pentru activele cu ciclu lung de productie pe perioada de
tranzitie

IPSAS 13 “Contracte de leasing *

Daca o entitate foloseste scutirea pentru a nu recunoaste activele de leasing financiar, nu va fi obligata
sa aplice cerintele privind pasivele de leasing pentru acea perioada de trei ani si nu va fi obligata sa
recunoasca activele in conformitate cu IPSAS-ul corespunzator.

IPSAS 20 “Partile afiliate

Entitatea poate sa nu divulge relatiile cu partile afiliate, tranzactiile cu acestea, precum si informatii
legate de personalul aflat la conducere.

IPSAS 35 “Situatii financiare consolidate*

Se permite ca 1n perioada de derogare, entitatea sd nu elimine soldurile, tranzactiile, veniturile si
cheltuielile dintre entitétile din grup.

Reconcilierea

Entitatile trebuie sa prezinte o reconciliere a elementelor care au fost recunoscute sau evaluate in
perioada de raportare in cazul in care au fost excluse din situatiile financiare raportate anterior.
Aceastd reconciliere va face parte din notele la situatiile financiare.

Putem afirma ca acest standard ofera o serie de avantaje institutiilor publice care vor sa implementeze
cerintele IPSAS, dar 1n acelasi timp si o mare provocare de a identifica si clasifica adecvat a activele
controlate de unitate.

In Austria, guvernul federal a modificat substantial legea bugetului federal austriac in doui etape,
incepand cu 2009 si 2013. Scopul principal declarat al reformei 1n sectorul public a fost asigurarea
eficientei si transparentei in managementul sectorului public.

Primul etapa, care a inceput in 2009, a avut in vedere introducerea unui buget de cheltuieli pe termen
mediu, pe patru ani, cu plafoane de cheltuieli, reportarea creditelor neutilizate la sfarsitul anului
bugetar, precum si o reforma sistemului de contabilitate publicd, pentru introducerea contabilitatii de
angajamente, pastrandu-se totodata si contabilitatea pe baza de numerar.

A doua etapa prevazutd pentru 2013, vine in intdmpinarea obiectivului central al reformei bugetare
federale austriece, impus si de Constitutia Federald, si anume asigurarea unei imagini complete si
corecte asupra pozitiei financiare a guvernului federal. Acesta presupune oferirea de informatii despre
active si pasive, pe langa informatii despre fluxuri de numerar si resurse financiare. Astfel, pentru
prima data, guvernul federal a elaborat Declaratie de deschidere a pozitiei financiare la I ianuarie
2013.

In prezent, Austria aplicd un numar de 25 de IPSAS-uri, dintre care 20 sunt aplicate in totalitate, iar
5 partial. Trebuie sd mentionam faptul cd IPSAS 33, care reglementeaza modalitatea de adoptare
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pentru prima data a [IPSAS, nu era elaborat la data la care Austria a decis adoptarea standardelor in
domeniul public. Astfel, guvernul federal a ales sa le adopte in mod direct prin standardele nationale
elaborate direct de Ministerul Finantelor pe baza principalelor concepte si linii directoare, cu
respectarea regulilor de evaluare recunoastere a elementelor patrimoniale. Proiectele de lege ale
standardelor sunt finalizate in cooperare cu Curtea de Conturi si urmarind un proces formal de
consultare cu ministerele si administratiile locale.
Legea privind bugetul din Austria se bazeaza pe IPSAS si in conformitate cu aceste standarde, la
intocmirea situatiei de deschidere a pozitiei financiare au fost fost respectate o serie de reguli.
v’ Prezentarea fidela - Aceasta inseamna ca situatia de deschidere a pozitiei financiare a fost
intocmitd fard supraevaluarea sau subestimarea intentionata a activelor sau pasivelor.
v Perspectiva economicd - Tranzactiile sunt contabilizate in functie de termenii si conditiile lor
economice, nu neapdrat de forma lor juridica. Acest principiu a fost utilizat in special pentru atribuirea
dreptului de proprietate economicd asupra activelor. Activele au fost recunoscute in situatia de
deschidere a pozitiei financiare, daca guvernul federal a fost proprietarul economic la 1 ianuarie 2013.
Un proprietar economic este persoana sau entitatea care controleaza un activ, 1l detine si 1l foloseste,
are puterea de a dispune de activul respectiv si raspunde in caz de pierdere sau distrugere a activului.
v’ Pragul de semnificatie: au fost stabilite o serie de valori folosite ca limite de includere, cum ar fi:
recunoasterea ulterioard a activelor cu o valoare mai mare de 10.000 Eur sau 1.000 Eur 1n cazul
activelor achizitionate dupa 31 decembrie 2007; stocurile cu o valoare mai mare de 5.000 Eur;
constituirea de provizioane pentru facturi restante cu o valoare estimatd de minim 50.000 Eur;
constituirea de provizioane pe termen lung, cu o valoare estimata mai mare de 100.000 Eur; venituri
din taxele de garantie cu o valoare mai mare de 100.000 Eur; venituri realizate si venituri de incasat
cu o valoare de minim 10.000 Eur.
v" Fiabilitate — aplicarea politicilor contabile intr-un mod rezonabil.
v’ Fiecare activ si pasiv a fost evaluat individual. In cazuri exceptionale, activele si pasivele au fost
combinate pentru a forma grupuri de risc.
v’ Ajustarea evenimentelor dupa data raportarii a fost luatd in considerare doar daca acestea au
devenit cunoscute in perioada dintre 1 ianuarie 2013 si data finalizarii bilantului de deschidere.
v" Pentru activele si pasivele in valuta s-a folosit rata de schimb a Bancii Centrale Europene valabila
pentru data de 31 decembrie 2012.
Ministerul Finantelor incercat s giseasca un echilibru cost-beneficiu, adica raportarea completd a
activelor si datoriilor federale, cu evitarea pe cat posibil a cheltuielilor administrative majore. Prin
urmare, desi IPSAS-urile au fost considerate un punct de referintd, respectarea deplind a tuturor
standardelor nu a fost scopul final al reformei. Abaterile de la anumite standardele s-au facut din
motive de cost sau relevantd, iar cele care au fost considerate a avea un impact limitat asupra
finantelor publice sau prea complexe nu au fost luate in considerare pentru transpunere.
Regulamentul privind bilantul de deschidere austriac oferd o serie de exceptii si simplificari pentru a
reduce povara administrativa fara a reduce calitatea informatiilor pe care le contine:

e Utilizarea de tarife fixe si comparative in evaluarea elementelor patrimoniale

e Folosirea metodelor alternative de evaluare, daca aceasta este singura modalitate de efectua

evaludri pertinente;
o Infiintarea unui departament intern de evaluare in in cadrul administratiei cu scopul de a evita
apelarea la experti externi;

e Nu s-au consolidat situatiile financiare.
Dupa cum putem observa, reforma sistemului bugetar din Austria s-a realizat in etape, iar procesul
de tranzitie a fost unul de durata si foarte bine structurat. Chiar dacd au existat o serie de probleme
specifice si complexe din punct de vedere juridic, abordarea reformei a fost una pragmatica, iar
tranzitia s-a realizat dupd principii si reguli clare si ferme. Poate aceasta este si cheia succesului
reformei din Austria. Putem spune cad scopul principal declarat al reformei de a avea informatii
transparente despre active si pasive a fost atins prin Declaratia de deschiderea a pozitiei financiare
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din 2013. Astfel, din prelucrarea informatiilor conform IPSAS, valoarea negativa a activului net arata
ca datoriile federale sunt semnificativ mai mari decat activele federale.

Conclusions

Realitatea economica descrisd prin globalizarea economiilor, crearea societdtilor transnationale,
cresterea capitalizarii bursiere, dezvoltarea pietelor de capital si aparitia de noi produse financiare,
impune contabilitatii sa se adapteze si sa se perfectioneze astfel incat sa poata raspunde cerintelor
informationale ale momentului. Perfectionarea implica schimbare, iar contabilitatea a evoluat in timp,
ca sistem deschis, receptiv la modificarea mediului politic, economic, social si cultural (Ristea et al,
2010).

Armonizarea si modernizarea sistemului contabil in sectorul public sunt prezente si actuale atat la
nivel international, cat si la nivel european, fiind parti integrante ale NPM. Atat tarile emergente, cat
si cele dezvoltate, au fost supuse unor presiuni externe din partea unor organisme precum OECD,
Banca Mondiala sau Fondul Monetar International, in vederea reformarii administratiilor publice,
prin preluarea elementelor NPM, intre care, practicile contabile sunt considerate un element esential
al succesului implementarii NPM (Navarro & Bolivar, 2007).

Armonizarea contabild in sectorul public si-a céstigat importanta prin prisma faptului cd este
consideratd o modalitate de a Imbunatati semnificativ responsabilitatea public asumatd a
administratiilor, de a facilita analiza si comparatia rapoartelor financiare intocmite in sectorul public
de catre partile interesate, respectiv de a evalua performanta diferitelor niveluri ale administratiei.
Totodata, fiind consideratd si un instrument de Tmbunatatire a transparentei si comparabilitatii,
armonizarea contabild contribuie, implicit, si la imbunatatirea procesului decizional (Brusca et al.,
2015).

Armonizarea contabila publica este In continuare o tema intens dezbatutd. Informatia contabild sta la
baza deciziilor economice, iar calitatea informatiilor influenteaza in mod direct deciziile luate. Daca
informatia contabila reflecta incomplet sau incorect realitatea economica, cu atat mai mult rezultatele
deciziilor nu vor fi cele asteptate. Aplicarea prevederilor IPSAS asigurd fundamentarea si obtinerea
unor informatii calitative, pe care se pot baza deciziile economice. Chiar daca exista exemple de bund
practicd in aplicarea IPSAS la nivelul institutiilor publice din intreaga lume, totusi gradul de
implementare este in continuare scazut. Acest lucru poate fi explicat pornind de la provocarile pe care
le presupune implementarea IPSAS. Astfel, adoptarea IPSAS necesitd intelegerea, educarea si
implicarea tuturor partilor interesate, inclusiv detindtorii de functii politice, auditori, contabili, banci
de stat si ministere. Personalul din institutiile publice nu are, de cele mai multe ori, abilitatile si
competentele necesare, iar implementarea va necesita un program de pregdtire pentru cresterea
competentelor si pentru specializarea personalului. Apoi, se impun modificari in legislatie, precum si
adoptarea unor norme si reglementari care trebuie adaptate la specificul fiecarei tari. De asemenea,
procesul este unul de duratd, care necesitd numeroase resurse: material, umane, informationale,
financiare etc. Ultimul aspect care influenteazd adoptarea IPSAS si poate cel mai important in luarea
deciziei este costul. Se stie cd adoptarea IPSAS presupune resurse financiare importante, pornind de
la pregdtirea personalului si pana la asigurarea infrastructurii necesare. Acest aspect are un impact
semnificativ mai ales Tn cazul tarilor in curs de dezvoltare.

Ca o concluzie a studiului, putem afirma ca aplicarea recomandarilor IPSAS are un impact direct si
semnificativ asupra modului de intocmire a situatiilor financiare, a indicatorilor calculati si a
deciziilor fundamentate pe baza acestora, iar acest lucru subliniazd incd o datd importanta aplicarii
acestora 1n contabilitatea entitatilor publice. Cu sigurantd, putem afirma ca viitorul in contabilitatea
publica presupune armonizarea cu [IPSAS.
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